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对行政事业单位资产实施产权制度改革的思考
曹艳杰
(厦门大学 经济学院 , 福建 夏门　361009)
摘要 : 在社会主义市场经济体制改革的进程中 , 作为我国国有资产重要组成部分的行政性国有资产的
管理矛盾日益显现出来。现行管理制度方面存在一些问题 , 所以必须分析造成这些弊端的主要原因 ,
要以产权制度改革作为突破口 , 实现出资人到位 , 构造新的产权运营主体。并就产权制度改革实施中
的相关法律问题、改革原则问题、功能定位的重新认识问题以及产权改革后运作模式问题等各方面进
行全面地研究。
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Abstract : The conflicts in the management of public sectors and significant portion of state - owned assets , are increasingly
emerging during the socialist market economy reformation1In light of the existing problems of current management system , this
paper analyzes the underlied reasons , advocates the implementation of property - right reformation as a breakthrough in con2
structing an entity operating under the governance of contributors. The research covers the related legal issues , reforming
principles , redefinition of functioning orientation and post - reformation operating model1
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单位占有的国有资产。据统计 , 截止 2002 年底 , 我
国行政事业性国有资产的资金数目累计已达到 315 万
亿元 ,占国有资产总量的比例接近35 % ,是我国庞
大国有资产的重要组成部分。但是在现实中 , 对这部
分资产的管理一直沿袭计划经济时期的“国家统一所




现行管理制度存在的问题主要表现在 : (1) 与社
会主义市场经济不相适应。一方面 , 在行政分权的格
局下 , 国有资产实际为部门或单位所有 , 处于分割状
态 ; 另一方面 , 国有资产的无偿占有和使用引发了部
门之间的相互攀比 ,造成单位间办公用房的苦乐不
机制创新的知识约束。因此 , 笔者认为 , 中国的风险
资本市场的发展战略关键是明确风险基金的主体 ; 以
现有的大企业为主 , 吸收民间私人资本 , 形成大企业
主导型的风险投资发展模式。这种模式的好处在于大
企业不仅具有雄厚的资金实力 , 更具备丰富的经营管
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均。在缺乏统一管理和协调机制的情况下 , 大量资产
凝固化 , 无法流动 , 致使国有资产闲置浪费严重 ;
(2) 影响了政府社会经济管理职能的发挥 , 不利于政
府职能的转变。在市场经济条件下 , 由于经济利益的
驱动 , 行政事业单位通过将非经营性资产转变为经营
性资产 , 形成“非转经”收益 , 但由于“非转经”后
产权归属不清 , 无人向经营者追索投资收益和所有者
收益 , 单位直接从中获益 , 这就使得单位争相办经营
实体 , 甚至把相当一部分精力用在着力创收上。这既
影响了政府社会管理职能的发挥 , 也使作为资产所有
者代表的国家权益受损 ; (3) 国有资产经营效率低
下 , 流失严重。由于产权分散 , 管理制度不健全 , 监
督乏力 , 使得行政性国有资产使用效率十分低下 , 收
益流失严重。有的单位违反国家有关规定 , 擅自将单
位资产作抵押担保 ; 有的单位缺乏市场意识 , 不问经
济效益 , 盲目投资 , 管理不善 ; 有的单位擅自处置资
产 , 改变国有资产使用性质 ; 还有的单位避开财政监
督 , 私设“小金库”, 私分国有资产收益 , 暗藏腐败。
上述列举的现象带有普遍性 , 全国各地都不同程
度地存在。造成这些问题的原因 , 既有认识上的问
题 , 更有体制管理上的问题 : (1) 缺乏对行政性国有
资产管理经营意识。长期以来 , 人们一直把行政性国
有资产定位为非经营性资产 , 认为行政性国有资产是
用于满足办公需要的 , 是不以盈利为目的的 , 是不可
以也不应经营的资产。在这种思想指导下 , 对这部分




处理办法、占用费收取等 , 但是由于产权过渡分散 ,
产权主体不清 , 不少管理办法流于形式 , 政府管理的
行政性国有资产实质上是处于“真空状态”。从对行
政性国有资产的监督约束方面看 , 由于国有资产所有




























有 , 实行政府分级监管 , 国家所有。其内容实质包含
两方面含义 : (1) 在所有制形式上 , 凡是行政事业单
位占有使用的国有资产归国家统一所有 , 不实行地方
和部门所有 , 行政事业性资产的所有权管理 , 统一由





一方面 , 从“国家统一所有”角度看 , 虽然资产
所有权的管理统一由国家行使 , 实际上反映出名为国
家所有 , 但“资产究竟是谁的”这个问题并不清楚。
因为“国家”也好 , “全民”也好 , 毕竟都只是些抽
象的概念 , 国家不是自然人 , 国家对国有资产的占
有 , 只能通过国家的政治制度来实现 , 因此 , 国家所
有权无法人格化为自然人。由于国有资产的产权代表
都是各级政府官员 , 而官员只拿工资 , 他们个人既不
是国有资产管理的真正承担者 , 也不能在资产管理收
益中得到任何回报 , 所以他们对国有资产的关注是极
为有限的 , 甚至有可能会侵吞国有资产 , 这在现实中
已有许多例子。这样一来 , 国有资产的国家所有形同
虚设 , 国有资产的产权主体虚位在所难免 , 其结果是
作为资产所有者国家的权益没有得到真正维护。
另一方面 , 从政府分级监管的角度看 , 虽然政府
每年花费大量的人力物力通过财政部门对行政事业性
国有资产进行清产核资 , 造册登记 , 但是 , 由于财政
部门不是资产产权的主体 , 当然也不可能对这部分资
产管理承担具体的责任和义务 , 致使产权登记不过是




如前所述 , 在行政事业性国有资产的管理中 , 正
是由于国有资产所有者代表的虚位和缺位这一产权问
题没有得到很好的解决 , 才造成“人人都有 , 人人都
没有 , 人人负责 , 人人都不负责的局面。那么 , 要从
根本上解决这一问题 , 必须从产权制度改革入手 , 建
立出资人制度 , 构造新的国有资产产权运营主体 , 即
由专司国有资产管理的国资委作为出资人代表 , 委托
国有资产经营公司 , 代表地方政府拥有原所有行政事
业单位国有资产的产权 , 并根据地方国资委的授权 ,
行使法人财产权利。只有这样 , 才能实现出资人到
位 , 变分散产权为集中产权 , 真正解决国有资产无人
负责的问题 , 也才能实现管资产、管人和管事相结
合 , 做到所有者权益、权利、义务和责任的相统一。
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展 , 防止国有资产流失 , 根据国家国有资产管理局《事
业单位非经营性资产管理实施办法》( [95] 国资字发第
89 号) 及国务院机关事务管理局《中央国家机关国有资
产管理办法》( [98] 国营财字第7 号) 。中央国家机关各
部门及其机关后勤事业单位是可以把非经营性资产改为
经营性资产的。”在 [95] 国资字发第 17 号《行政事业
单位国有资产管理办法》第 23 条规定 : “行政事业单位
将非经营性资产转经营性资产 , 需要提出申请 , 经主管
部门审查核实 , 报同级国有资产管理部门批准 ; 一次性






产权制度改革要解放思想 , 循序渐进 , 需要坚持
以下原则 : (1) 坚持解放思想 , 与时俱进 , 以“三个
有利于为标准”, 只要改革的利大于弊 , 就应该大胆
进行探索和尝试 ; (2) 正确认识我国国情 , 从实际出
发 , 坚持循序渐进 , 以点带面 , 逐步推开 , 不能急于
求成。这项改革触及大多数部门和个人利益 , 难度很
大 , 而且改革工作有较强的时序性 , 要一个环节 , 一
个环节地积极稳妥地向前推进 ; (3) 吸收 , 借鉴西方
现代产权理论和市场经济国家管理政府资产经验 , 为
我所用 , 切不能照搬照套 ; (4) 坚持国家所有 , 授权
经营。在完善国有资产所有权行使方式前提下 , 建立
起科学高效 , 权责明确的国有资产专司管理、运营、






要 , 其功能就是提供公益服务。一直以来 , 人们都把
这部分资产定位为非经营性资产 , 认为是纯消费性
的 , 投入进去就不能收回来 , 是不可以也不应经营的
资产 , 不可能象经营性资产那样从使用中得到利益。
正是这种认识上的偏差 , 导致在实际中 , 对这部分资
产的管理只追求静态的安全与完整 , 事实证明这是消
极被动的。随着市场经济的发展 , 这种认识显然与实
际脱节 , 必须要重新定位 , 把行政事业单位国有资产
的服务单一性转为服务和经营双重性 , 使行政事业单
位国有资产既能保障办公需要 , 又能管好 , 盘活 , 并
最大限度地实现其使用价值。需要指出的是 , 之所以
要赋予行政性国有资产经营功能 , 主要基于三点考
虑 : 首先行政性国有资产 , 在市场经济下 , 也具有商
品的基本属性 , 具有价值和使用价值 , 可以进行经营
并实现增值。并且 , 行政事业单位国有资产 , 多是房
产、土地等 , 具有较强的增值性 , 以及良好的成长
性。其次 , 行政事业性国有资产是长期投入形成的 ,
而且每年都有增量补充 , 随着机构精简 , 其存量上确






理和运营 , 是改革的核心问题。对此 , 可以借鉴加拿
大、澳大利亚对政府资产管理的经验 , 结合我国国





和经营。具体操作上 , (1) 变更产权 , 接收资产。即
把原登记在各单位名下的所有的国有资产变更至新组
建国有资产经营公司名下 , 并按照法律规定程序转变
成该公司的企业资产 ; (2) 对接收下来的资产进行整
合集中 , 统一配置。按照国家计委规定的办公用房标






望 , 也可培养单位使用付费的商品意识 ; (3) 对原已
“非转经”国有资产实行统一经营。按照市场经济的
要求 , 本着公开透明的原则 , 通过挂牌竞价方式 , 将
适合拍卖的卖出 , 适合租赁的出租 , 从而盘活原来的
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(四川大学 经济学院 , 四川 成都　610064)
摘要 : 我国市政公用行业的发展受制于资本供需的较大缺口而举步维艰。改变市政公用行业投融资不
力的局面 , 根本出路在于公用行业投融资的市场化改革。从经营制度上创新 , 以扫除制约公用行业市
场化进程的障碍。着眼于经营模式的创新 , 积极探寻非公有资本进入公用行业的可行途径。
关键词 : 市政公用行业 ; 投融资 ; 市场化改革
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Abstract : The development of Chinaπs civil sectors is restricted by the great capital gap between supply and demand. These
restrictive factors make investing and financing market reform the basic outlet to increase on investment. So concrete measures
should be taken to establish the operating system to get over the barriers of civil sectors reform. And more non - governmental
capital should be allowed to enter following the principle of seperating the duty of government from entrepreneurs , guidence
from management1
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来 , 随着其它领域的改革向纵深发展 , 公用行业的改
革也在不断推进。从投资的情况看 , 其特征表现为 :
11 投资总额攀升有度 , 但投资与经济增长比例
极不相配。近年来 , 国家对市政公用行业的投资力度
加大。“八五”期间总投资 2 600 亿元 , 是“七五”
期间投资的 512 倍 ; 而“九五”期间总投资约 7 000
亿 , 是“八五”期间的 217 倍。但由于公用行业原有
投资的基数过小 , 尽管绝对水平有较大幅度地增长 ,
从相对数看 , 这一领域的投资额就显得与我国经济增
长不相匹配。以城市公用设施建设和维护投资占 GDP
的比例看 , 20 世纪 80 年代末为 014 % , “八五”期间
为 018 % ,“九五”期间为 117 % , 2001 年达到 216 %。
21 投资主体单一 , 非公有资本涉足较少。我国
城市市政公用行业投融资模式主要有财政、负债、企
业积累、经营资源、利用民间资本和外资等。其中国
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